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UZASADNIENIE

1. Potrzeba i cel wydania ustawy

Jedna z podstawowych zasad demokratycznego panstwa jest zasada zwierzchnictwa narodu,
wyrazona w art. 4 ust. 1 Konstytucji RP. W praktyce wspotczesnych demokracji jako
modelowe rozwigzanie przyjmuje si¢ to, w ktorym narod sprawuje wtadze za posrednictwem
swoich przedstawicieli wybieranych bezposrednio w wyborach powszechnych. Jednak, obok
takiej formy sprawowania wladzy, w konstytucjach niemal wszystkich panstw europejskich
wyrdznia si¢ takze elementy demokracji bezposredniej lub semibezposredniej. Demokracja
bezposrednia (partycypacyjna) opiera si¢ na zatozeniu, ze obywatele powinni mieé
zagwarantowang mozliwo$¢ osobistego udziatu w Zyciu publicznym 1 procesach stanowienia
prawa. Obie formy sprawowania wladzy przez naréd — posrednia i bezposrednia — zostaly
wymienione w art. 4 ust. 2 Konstytucji z 1997 r. Jedng z form demokracji bezposredniej lub
semibezposredniej jest obywatelska inicjatywa ustawodawcza (dalej zwana takze ,,0IU”). W
prawie polskim, zgodnie z art. 118 ust. 2 Konstytucji, inicjatywa ustawodawcza przystuguje

grupie co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu.

Obecnie szczegdlowy tryb postgpowania w tej sprawie okresla ustawa z dnia 24 czerwca 1999
r. 0 wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz. U. z 2018 r. poz. 2120).
Ponad dwudziestoletni okres obowigzywania tej ustawy to wystarczajaca perspektywa do
weryfikacji prawidlowosci jej funkcjonowania i oceny, czy spelnia ona role¢ wynikajaca z
przepisdw konstytucyjnych. Przede wszystkim, nalezy to ocenia¢ na dwoch plaszczyznach.
Po pierwsze, stworzenia takich wymogow formalnoprawnych dla procedury zwigzanej z OIU,
aby stanowila ona realny 1 mozliwie prosty mechanizm partycypacji obywatelskiej. Po drugie,
zagwarantowania na etapie rozpatrywania projektow ustaw zgloszonych w ramach
podjecie przez parlament obiektywnych decyzji co do propozycji prawodawczych
przedstawionych przez obywateli. Innymi stowy, przepisy ustawowe powinny by¢ tak
skonstruowane, aby mozliwie najpelniej realizowac uprawnienia obywateli zagwarantowane
w art. 118 ust. 2 Konstytucji RP, opierajac si¢ na zalozeniu, ze sposob korzystania przez
wyborcow z konstytucyjnego prawa do wykonania inicjatywy ustawodawczej powinien by¢

utatwiony, a wymagania formalne ograniczone do minimum. Instytucje demokracji

1

1970
i WYDZIAL PRAWA
50-1
8 Narodowe Centrum Wspshwykonawcy: Uniwersytetu i ADMINISTRACJI
Badan i Rozwoju Gdanskiego Uniwersytet todzki
2020



INSTYTUT
SPRAW
OBYWATELSKICH

bezposredniej powinny by¢ sprawnym narzedziem, dzigki ktéremu obywatele moga
efektywnie wzmacnia¢ panstwo, uczestniczy¢ w zyciu publicznym i wptywaé na swoje
prawa.

Rozwijanie form aktywno$ci obywatelskiej jest takze wazne w kontek$cie kryzysu
demokracji przedstawicielskiej, wyrazajacego si¢ w szczegdlnosci w niskiej frekwencji
wyborczej. Rozwoj form, w ktorych obywatele aktywnie i efektywnie uczestniczag w procesie
stanowienia prawa, wplynie korzystnie na wzrost zaufania do innych form uczestnictwa w

sprawowaniu wladzy przez obywateli.

Dotychczasowe doswiadczenia zwigzane ze stosowaniem ustawy z 1999 r. pozwalaja
stwierdzi¢, ze w tym kontek§cie wystgpity problemy, ktére wymagaja istotnych korekt.
Wynikaja one z do$wiadczen komitetoéw inicjatywy ustawodawczej, z orzecznictwa Sadu
Najwyzszego, a takze sa pochodng rozwoju nowoczesnych technologii informatycznych.
Kwestia zmiany obowigzujacej ustawy byta juz przedmiotem zainteresowania podmiotow
posiadajacych inicjatywe¢ ustawodawcza. Senacki projekt ustawy o zmianie ustawy o

wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (\VVI kadencja Sejmu, druk nr 926)

oraz poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej
przez obywateli (VI kadencja Sejmu, druk nr 3879) nie zostaly przyjete przez Sejm.

Obowiazujagca ustawa byla tez przedmiotem debaty publicznej i wypowiedzi doktryny.
Przyktadowo mozna tu wymieni¢ liczne dziatania badawczo-edukacyjne podejmowane przez

Instytut Spraw Obywatelskich w ramach kampanii ,,Obywatele decydujg™.

Ustawodawca stale rozwija formy partycypacji obywatelskiej w procesie stanowienia prawa i
wykonywania zadan publicznych. W obecnej kadencji organdéw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego obywatele uzyskali na poziomie ustawowym jednolite uprawnienia
w zakresie sktadania obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych i1 tworzenia budzetéw

obywatelskich?. Podkresli¢ nalezy takze rozwoj tego typu instytucji na gruncie europejskim,

1 W ramach tej kampanii powstaly ekspertyzy, przeprowadzono badania naukowe (Uniwersytet Gdanski,
Uniwersytet £.0dzki) i debaty z udziatem politykow i dziataczy spotecznych, a w 2020 r. opracowano raport
,,Obywatelska inicjatywa ustawodawcza”, dostgpny na
https://instytutsprawobywatelskich.pl/publikacje/inicjatywa-ustawodawcza-obywateli/, ktéry zostat
sfinansowany przez Narodowe Centrum Badan i Rozwoju w ramach Programu: ,,Spoteczny i gospodarczy
rozwoj Polski w warunkach globalizujacych si¢ rynkow” — GOSPOSTRATEG. Obszar: putapki stabosci
instytucji.

2 Nowe instytucje prawne wprowadzono ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu
zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow
publicznych (Dz. U. poz. 130 i 1349).
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co wyraza si¢ w szczegdlno$ci w nowym Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/788 z dnia 17 kwietnia 2019 r. w sprawie europejskiej inicjatywy obywatelskiej,
(Dz. Urz. UE L 130 z 17.05.2019, str. 55) wprowadzajacym uproszczenie dotychczasowych
procedur uczestnictwa obywateli w zyciu demokratycznym i politycznym UE, w istotnym

stopniu opartym na zastosowaniu narz¢dzi informatycznych.

Biorac powyzsze pod uwage, do przepisow regulujacych instytucje obywatelskiej inicjatywy

ustawodawczej nalezy wprowadzi¢ zmiany, ktorych przedmiotem jest:

e doprecyzowanie przepisow dotyczacych tworzenia i zasad dzialania komitetow
inicjatywy ustawodawczej, w tym uszczegétowienia 1 rozwinigcia przepisOw
dotyczacych prowadzenia ich gospodarki finansowe;;

e wprowadzenie rozwigzan organizacyjnych opartych na informatyzacji procesu
zbierania poparcia projektu ustawy oraz zadan wykonywanych w zwigzku
z obywatelska inicjatywa ustawodawczg przez Marszatka Sejmu i Kancelari¢ Sejmu;

e wprowadzenie precyzyjnych przepisow okreslajacych zasady prowadzenia kampanii
promocyjnej dotyczacej projektu ustawy stanowigcego przedmiot inicjatywy
obywateli;

e zagwarantowanie sprawno$ci 1 rzetelnoSci procesu rozpatrywania projektow
obywatelskich przez parlament.

Charakter 1 zakres powyzszych zmian uzasadnia przedlozenie projektu nowej ustawy o trybie

postepowania inicjatywy ustawodawczej obywateli.

2. Rzeczywisty stan prawny w dziedzinie, ktora ma by¢ unormowana oraz roznice
pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym

Obowiazujaca od 1999 r. ustawa umozliwia wykonywanie inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli. Nalezy jednak podkresli¢, Zze liczba projektow wnoszonych w tym trybie, ktore
uzyskuja status druku sejmowego, jest relatywnie niska. W dotychczas zakonczonych

kadencjach ksztattowalo si¢ to nastepujaco:
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Liczba projektéw obywatelskich zlozonych skutecznie do laski marszatkowskiej®

1] AV Vv VI VII VI
kadencja | kadencja | kadencja | kadencja | kadencja | kadencja
(od 24 08 (2005-07)
1999 r.)
Liczba
projektow
_ 5 11 1 18 17 18
obywatelskich
Liczba
projektow
1151 1265 708 1511 1300 1277
ogolem

Nadto znamienne jest, ze tylko sporadycznie projekty obywatelskie byly uchwalane i
wchodzity w zycie. W analizowanym okresie bylo takich ustaw 11, z czego zdecydowana
wigkszo$¢ przyjeta byla w wyniku wspdlnego rozpatrzenia z innymi projektami.
Charakterystyczne jest takze, ze wickszo$¢ projektow dotyczyta waskiego zakresu
merytorycznego 1 nie byta rozbudowana legislacyjnie, a mimo to ich jako$¢ z punktu

widzenia zgodno$ci z zasadami techniki prawodawczej byta niska.

Szczegoblnie trzeba podkresli¢, ze wigkszosci komitetow inicjatywy ustawodawczej nie udaje
si¢ doprowadzi¢ do przedlozenia Marszatkowi Sejmu projektu ustawy spetniajacego
wszystkie wymogi formalne z prawidtowo udzielonym poparciem 100 000 obywateli. W VI
kadencji Sejmu 27 komitetow, a w VII kadencji 20 komitetow podjeto nieskuteczne proby

whiesienia projektu ustawy*.

Przyczyn przedstawionego stanu rzeczy nalezy upatrywa¢ w kilku uwarunkowaniach. Proces
zbierania poparcia projektu jest skomplikowany proceduralnie, a dopuszczalne formy

dziatania komitetow inicjatywy ustawodawczej niewystarczajace. Brak jest instrumentéw

8 Ustalenia wiasne na podstawie danych w Systemie Informacyjnym Sejmu.
4 Na podstawie M. Rachwat, Funkcjonowanie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w Polsce. Podstawy
prawne — praktyka — perspektywy rozwoju, Poznan 2016 r., s. 1551 159.
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wspomagajacych opracowanie poprawnego pod wzgledem legislacyjnym projektu ustawy.
Natomiast na etapie rozpatrywania projektow w parlamencie obywatele, ktorzy poparli
projekt, nie majg odpowiednich uprawnien i gwarancji proceduralnych, uwzgledniajacych

specyfike tego rodzaju inicjatywy ustawodawczej.

Majac na uwadze powyzsze, proponuje si¢ przyjecie nowej ustawy, ktora kompleksowo
wyeliminuje przyczyny stabej ,kondycji” obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej i
jednoczesnie bedzie spetniala oczekiwania obywateli, chcacych aktywnie uczestniczyé w
rozwigzywaniu realnych problemow spotecznych czy gospodarczych na poziomie decyzji
ustawodawczych. Nowa ustawa pozwoli takze na lepsze niz do tej pory usystematyzowanie i

lepsze tematyczne pogrupowanie jej tresci.

Nalezy podkresli¢, ze projekt stoi na gruncie szerokiego rozumienia konstytucyjnego
upowaznienia do uregulowania w ustawie trybu postepowania zawartego w art. 118 ust. 2
zdanie drugie Konstytucji. W debacie zwigzanej z uchwaleniem ustawy w 1999 r. oraz w
p6zniejszych wypowiedziach na temat zakresu regulacji wydanej na podstawie tego przepisu
ustawy S$cieraly si¢ dwa poglady. Wedtug pierwszego, ustawa regulujaca tryb postgpowania w
sprawie OIU powinna ogranicza¢ si¢ wylacznie do elementéw nastgpujacych przed
wniesieniem projektu do parlamentu. Wedlug drugiego, delegacja konstytucyjna upowaznia
do regulacji caloksztaltu czynno$ci z tym zwigzanych, nie tylko postgpowania
przedparlamentarnego, ale takze etapu prac parlamentarnych, gdyz art. 118 ust. 2 stanowi
podstawe wkroczenia w sfer¢ materii regulaminowej Sejmu. Niniejszy projekt opracowany
zostal w zgodzie z szerszym sposobem rozumienia trybu postgpowania w sprawie OIU.
Jedynie takie podejscie moze wyeliminowa¢ dotychczasowe trudnosci z pelnym

urzeczywistnieniem idei udziatu w sprawowaniu wtadzy ustawodawczej w ten sposob.

Ponizej omowione zostang poszczegodlne rozdziaty proponowanej ustawy ze wskazaniem

réznic z obecnym stanem prawnym.

Przepisy ogoélne
W art. 1 wprowadza si¢ jako novum pojecie ,,obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej”, uzyte

juz w tytule nowej ustawy. Do tej pory to pojecie uzywane byto jedynie w pismiennictwie i w
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praktyce funkcjonowania instytucji uksztaltowanej w art. 118 ust. 2 Konstytucji. To dobra

okazja, aby te praktyke usankcjonowac prawnie.

W art. 2 dotychczasowa forma poparcia projektu ustawy przez ztozenie podpiséw zostata
zastgpiona szerszg formula udzielenia poparcia projektowi ustawy, ze wzgledu na

rozszerzenie sposobu poparcia o form¢ elektroniczng.

Bez zmian pozostawiono dotychczasowe przepisy okreslajace katalog ustaw, ktorych
przedmiotem nie moze by¢ OIU, i ze obywatele moga wnie$¢ wiecej niz jeden projekt w tej

samej sprawie.

Wazna zmiana zawarta jest w art. 4 projektu, ktory jednoznacznie podkres$la, ze ustawa w
zakresie OIU ma nadrzedny charakter wobec przepisow Regulaminu Sejmu, co stanowic
bedzie regule wykladni w zestawieniu z przepisami regulaminowymi. Szczegélowe

,;odmienno$ci” okre$la rozdziat 4.

W przepisach ogdlnych umieszczono art. 5 ustanawiajacy Portal Obywatelskich Inicjatyw
Ustawodawczych, ktory prowadzi¢ bedzie Marszatek Sejmu. Portal ma zapewniaé obsluge
procesu zbierania poparcia projektu, ale tez wszystkich informacji zwigzanych z dang OIU, w
tym udostepniane beda tu sprawozdania finansowe z dziatalno$ci finansowej komitetow.
Przewidziano takze mozliwo§¢ zamieszczania w nim tre§ci ogolnoinformacyjnych 1 o
charakterze edukacyjnym. Tego rodzaju rozwigzania wprowadzono juz w polskim systemie
prawnym, np. funkcjonuje ,,ogdélnopolski elektroniczny portal zbiorek publicznych”, a wiele
czynnosci z zakresu administracji publicznej (np. rozliczenia podatkowe, czy sktadanie
wnioskow i zatatwianie réznych spraw z zakresu administracji publicznej) dokonywanych jest

przez obywateli z wykorzystaniem systemu teleinformatycznego.

Komitet obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej

Projekt zaktada, ze podmiotem prowadzacym dzialania w celu przeprowadzenia OIU nadal
bedzie komitet powotany przez grupe¢ co najmniej 15 obywateli. Rozwinigte zostang jednak

przepisy dotyczace trybu jego dziatania.

Pierwsza faza dzialania komitetu polega¢ bgdzie na przygotowaniu projektu ustawy i zebraniu

poparcia 1000 obywateli. Na tym etapie poparcic bedzie zbierane wylacznie w formie
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podpisow wiasnorecznych na papierowych wykazach. Poniewaz istotnym jest, aby popierany
projekt od samego poczatku speinial wymogi okre§lone w ustawie oraz byt poprawny
legislacyjnie, wprowadza si¢ mozliwos$¢ korzystania przez komitet na tym etapie z pomocy
prawnej polegajacej na zredagowaniu projektu pod wzgledem legislacyjnym. Poniewaz
nastepuje to przed uzyskaniem osobowos$ci prawnej i zanim komitet moze zbiera¢ Srodki
finansowe na swoja dziatalno$¢, taka pomoc begdzie udzielana w oparciu o system dziatajacy
na podstawie ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodptatnej pomocy prawnej, nieodptatnym

poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej.

Po przygotowaniu projektu i zebraniu 1 000 podpisow komitet podlegaé¢ bedzie rejestracji
przez Marszatka Sejmu. Wniosek w tej sprawie, wraz z projektem 1 podpisami, sktada
pelnomocnik komitetu. W przypadku brakow we wniosku Marszatek bedzie wzywal do ich
usuni¢cia w terminie 14 dni, pod rygorem odmowy rejestracji. Istotng nowos$cig jest
wprowadzenie reguty, ze podstawa odmowy nie moze by¢ niedostateczne przedstawienie
skutkéw finansowych wykonania ustawy stanowiacej jego przedmiot lub innych informacji
wymaganych w przepisach regulujacych zakres tre$ci uzasadnienia, jezeli wymaga to danych,
do ktorych komitet nie posiada dostepu. Komitet czg¢sto nie ma dostepu do wszystkich danych
1 informacji potrzebnych do opracowania wyczerpujacego uzasadnienia. Z tego powodu nie
mozna wigc odmawiac przyjecia projektu do dalszych prac. Dane 1 informacje oraz niezbedne
opinie o projekcie moga by¢ uzupetnione na etapie prac w Sejmie. Jezeli jednak Marszatek
bedzie mial inne powody do odmowy rejestracji, to w art. 9 przewiduje si¢ mozliwos¢

zaskarzenia postanowienia Marszatka Sejmu do Sadu Najwyzszego.

Z dniem rejestracji komitet OIU bedzie nabywal osobowo$¢ prawng. W art. 10 ust. 2
okreslono zasady obradowania i glosowania komitetu, przesadzajac, ze uchwatly i1 inne
rozstrzygnigcia musza zawsze zapadal bezwzgledna wigkszoscig glosow osdb tworzacych
komitet. Takie rozwigzanie wydaje si¢ nieodzowne ze wzgledu na konieczno$¢ zachowania
pelnego zaufania obywateli popierajacych projekt do grupy oso6b prowadzacych w ich imieniu
calo$¢ spraw organizacyjnych. Dla usprawnienia prac komitetu, ktorego czlonkowie moga
zamieszkiwa¢é w rdéznych czgéciach kraju, w art. 10 ust. 3 przewidziano mozliwo$¢
prowadzenia jego zebran przy pomocy srodkoOw porozumiewania si¢ na odleglto$¢ oraz

podejmowania uchwat w trybie zdalnym.
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Skutkiem rejestracji komitetu bedzie umieszczenie w Portalu informacji o danej OIU oraz
udostepnienie mozliwosci udzielania poparcia za posrednictwem Portalu w formie

elektronicznej.

Zbieranie poparcia obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej

W tym zakresie nastgpity bardzo istotne zmiany w poroOwnaniu z obecnie obowigzujaca
ustawg. Przedtuzono okres na zebranie poparcia 100 000 obywateli z 3 do 6 miesiecy.
Ponadto przewidziano mozliwos¢ zawieszenia na okres do 6 miesigcy zbierania poparcia i
prowadzenia kampanii promocyjnej w przypadku czasowej przeszkody, co w $wietle
doswiadczen z pandemia wywotang COVID-19 jest rozwigzaniem koniecznym. Decyzje w
sprawie zawieszenia podejmowatl bedzie Marszatek Sejmu, na jego odmowne postanowienie

w tej sprawie przystugiwac bedzie skarga do Sadu Najwyzszego.

Zasadnicze zmiany nastgpity w sposobie zbierania poparcia dla projektu ustawy. Po pierwsze,
wprowadza si¢ mozliwo$¢ udzielenia poparcia w drodze elektronicznej przez Internet, co
odbywac si¢ bedzie za pomocg Portalu. Udzielenie poparcia tg droga nastepowac bedzie
poprzez wypetnienie deklaracji elektronicznej dostgpnej nie tylko dla tych, ktorzy dysponuja
kwalifikowanym podpisem elektronicznym, podpisem zaufanym lub osobistym, ale takze dla
tych, ktorzy chca wypeti¢ deklaracje przy pomocy innych s$rodkow identyfikacji
elektronicznej uzywanych zgodnie z przepisami o ustugach zaufania oraz identyfikacji
elektronicznej (np. uwierzytelnienie tozsamo$ci moze nastgpowa¢ w ramach systemoéw do
bankowosci elektronicznej), co oznacza, ze kazdy bedzie moégl udzieli¢ poparcia droga
elektroniczng. Takie rozwigzanie w dobie powszechnej cyfryzacji przestrzeni publicznej jest
juz oczywistoscig. Wiekszo$¢ czynnosci zwigzanych z Zyciem publicznym mozna juz
dokonywaé droga elektroniczng. Rozwoj srodkow identyfikacji elektronicznej poszedt tak
daleko, ze sa to narzgdzia powszechnie dostepne i proste w uzyciu. Dodatkowo, oparcie
nowego systemu o narzedzie pozostajace w dyspozycji 1 obstudze organow i instytucji
panstwowych gwarantuje bezpieczenstwo procesOw zbierania 1 ochrony danych osobowych.
Nalezy tez oczekiwac, ze usprawni si¢ proces weryfikacji prawidlowos$ci zbierania poparcia,
ze wzgledu na mozliwo$¢ automatycznej weryfikacji podpiséw, uniemozliwiajacej

»zdublowanie” podpisow poparcia. Przy zalozeniu, ze wigkszo$¢ poparcia nastepowac bedzie
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w formie elektronicznej, znacznie obnizy to koszty weryfikacji poprawnosci udzielonego

poparcia.

Oczywiscie, nadal zbieranie poparcia odbywaé si¢ bedzie takze przez uzyskiwanie
wiasnorecznych podpisow na papierowych wykazach, co zapewni rownos¢ w korzystaniu z
tego prawa przez obywateli nie posiadajgcych dostepu do Srodkoéw komunikacji

elektronicznej.

Do udzielenia poparcia — niezaleznie od jego formy — niezbedne bedzie podanie tylko
swojego numeru ewidencyjnego PESEL. Nie bedzie konieczne, jak do tej pory, podawanie
adresu zamieszkania. Ta informacja nie jest potrzebna do weryfikacji prawidlowos$ci poparcia
w procedurach OIU — w przeciwienstwie do list poparcia w wyborach powszechnych (z
wyjatkiem wyborow Prezydenta) czy referendach lokalnych, nie ma potrzeby pozyskiwania
danych o zamieszkaniu, gdyz proces zbierania poparcia projektu ustawy odbywa si¢ na

terenie catego kraju.

Ustawa przewiduje mozliwo$¢ przekazywania biezacych danych o liczbie obywateli, ktorzy
juz poparli projekt. Komitet moze zglosi¢ Marszatkowi wczesniejsze zakonczenie zbierania
podpiséw. Nie pdzniej, niz po uplywie 14 dni od dnia uplywu okresu zbierania poparcia,
petnomocnik komitetu bedzie miat obowigzek dostarczenia Marszatkowi podpisow zlozonych
wlasnorecznie 1 informacji, czy projekt poparto co najmniej 100 000 obywateli, a takze
samego projektu wraz z uzasadnieniem. Podkreslenia wymaga, Ze treS¢ merytoryczna
projektu zlozonego na tym etapie powinna by¢ identyczna jak projektu zgtoszonego przy
rejestracji komitetu, z tym ze przewiduje si¢ mozliwos¢ jego korekt redakcyjnych lub
bedacych konsekwencjg zmiany przepisOw od momentu jego pierwotnego opracowania.
Pozwoli to unikna¢ watpliwosci, ktore na tym tle powstawaty do tej pory. Weryfikacja
poparcia projektu przez wymagang liczbe obywateli przeprowadzona zostanie przez
Kancelarie Sejmu. Ustawa jednoznacznie przesadza, ze Kancelaria moze odstapi¢ od dalszej
weryfikacji poparcia po zweryfikowaniu prawidtowosci poparcia przez 100 000 obywateli.
Nowy system zapewni sprawniejsze weryfikowanie poparcia 1 obnizy jego koszty (mniej
danych do weryfikacji, tatwiejsza weryfikacja poparcia ztozonego droga elektroniczng). W
art. 14 ust. 4 przewidziano wydanie przez Prezesa Rady Ministrow rozporzadzenia, ktore

uszczegodtowi kwestie techniczne zwigzane z elektronicznym udzielaniem poparcia.
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Brak odpowiedniej liczby obywateli popierajacych projekt lub jego zmiana wykraczajaca
poza dopuszczalne poprawki beda przestankami odmowy przyjecia projektu jako prawidtowo
ztozonej inicjatywy, z mozliwoscig zaskarzenia w trybie okreslonym w art. 9 do Sadu

Najwyzszego.

Procedura ustawodawcza

W zakresie procedury ustawodawczej projektu zgloszonego w ramach OIU nowa ustawa
wprowadza rozwigzania, ktoére gwarantujg skuteczne rozpatrzenie projektu i wprowadzaja
szczegdlne wymogi dotyczace projektu, uwzgledniajace specyfike jego wnioskodawcodw. Jak
zaznaczono na wstepie uzasadnienia, projekt opracowany zostal zgodnie z szerokim
rozumieniem upowaznienia zawartego w art. 118 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji. Tylko takie
podejscie pozwala niwelowaé negatywne uwarunkowanie wynikajace z faktu, ze obywatele
nie posiadaja aparatu administracyjnego wspomagajacego procedowanie projektu, oraz ze
Regulamin Sejmu stosowany wprost 1 w calym zakresie do projektow obywatelskich ulatwia
ich odrzucenie lub nierozpatrzenie. A przeciez proces ustawodawczy to wykonywanie wiadzy
zwierzchniej narodu przez przedstawicieli wybranych do Sejmu i Senatu, ktore nie s3
autonomicznymi wobec obywateli podmiotami i powinny zapewnia¢ co najmniej rowne
warunki procedowania OIU w poréwnaniu z inicjatywami innych podmiotéw. Nie bez
znaczenia dla uzasadnienia takiego kierunku zmian jest takze fakt, ze w debacie publicznej 1
deklaracjach politykow ciggle postulowano wprowadzenie mechanizméw zwigkszajacych
skuteczno$¢ OIU, zgodnie z wynikajaca z Konstytucji specyfika tego rodzaju inicjatywy

ustawodawczej.

Po przyjeciu projektu przez Marszatka powinien on niezwlocznie nada¢ projektowi status
druku sejmowego i — co do tej pory nie wynikato bezposrednio ani z przepisOw ustawy, ani z
Regulaminu Sejmu — skierowa¢ projekt do konsultacji lub w celu jego zaopiniowania, jezeli

takie obowigzki wynikaja z odrebnych przepisow.

Szczegolne gwarancje proceduralne dla projektow obywatelskich zawarto w art. 21 ust. 2-5.
Przede wszystkim zapisano jako zasade ustawowa, ze projekt obywatelski nie moze by¢
odrzucony w pierwszym czytaniu. Do tej pory byta ona jedynie deklaracjg roznych politykow,
ktora przerodzila si¢ w konsekwentnie przestrzegang praktyke. Tym bardziej brak
przeciwwskazan dla zapisania jej jako normy ustawowej.
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Zapisano dodatkowe gwarancje w postaci obowigzku przeprowadzenia drugiego i trzeciego
czytania w okre§lonych terminach, odpowiednio w ciaggu 12 i 6 miesigcy. Takie rozwigzanie
nalezy uzna¢ za dopuszczalne w $wietle zasady autonomii regulaminowej Sejmu, skoro juz w
obecnie obowigzujacej ustawie zapisano obowigzek przeprowadzenia pierwszego czytania w
ciggu 3 miesiecy od wniesienia projektu. Nadto, zgodnie z wcze$niejszymi postulatami,
rozszerzono zapisang juz regule ztamania zasady dyskontynuacji prac Sejmu nie tylko na
nastepng kadencje, ale na kolejne nastepujace po niej. Zasada dyskontynuacji jako swego
rodzaju zwyczaj konstytucyjny, wywodzony posrednio z tresci przepisOw konstytucyjnych,
nie ma charakteru absolutnego. Ustawodawca ma prawo ustali¢ od niej wyjatki albo tez
catkowicie od niej odstapié, co jest szczegoélnie uzasadnione w przypadku inicjatyw

obywatelskich.

Odregbna grupa regulacji ,,wspomagajacych” rozpatrywanie projektow obywatelskich przez
parlament sg przepisy art. 22. Przewiduje si¢, ze w pracach nad projektem moze wystepowac
pelnomocnik komitetu, jego zastgpca lub inna osoba upowazniona przez komitet. Osoby te
beda mogly korzysta¢ z pomocy jednego lub wiecej doradcow. Zagwarantuje to merytoryczne
wzmocnienie argumentacji w procesie szczegdétowego rozpatrywania projektu w pracach z
postami i1 senatorami. Jednocze$nie zobowigze to Marszatkow obu izb do zapewnienia
mozliwosci ich udziatu, zwlaszcza w pracach komisji. Jezeli zajdzie taka potrzeba, zwlaszcza
w przypadku komitetow, ktore nie bedg pozyskiwaly srodkoéw na swoja dzialalnos¢, wydatki
na przejazdy 1 noclegi zwigzane z udzialem przedstawicieli komitetu pokryte zostang z

budzetu Kancelarii Sejmu lub Kancelarii Senatu.

Do ustawy, w zwiagzku z watpliwosciami wynikajacymi ze specyfiki dziatania przedstawiciela
wnioskodawcow w przypadku OIU, wpisano wprost, ze ma on prawo sktadania poprawek do

projektu oraz ze moze go wycofa¢ do zakonczenia drugiego czytania.

Kampania promocyjna

W nowej ustawie dodaje si¢ szczegdtowe przepisy dotyczace kampanii promocyjnej
zwigzane] z OIU. Obecnie te kwestie uregulowane sg przez odestanie do odpowiedniego
stosowania ustawy — Kodeks wyborczy. Jest to rozwigzanie wadliwe. Po pierwsze, nie sposob
jednoznacznie ustali¢, ktore przepisy rozdziatu 12 dziatu I Kodeksu wyborczego majg by¢

stosowane do kampanii promocyjnej (i w jaki sposob). Po drugie, nawet jesli udaje si¢
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zrekonstruowaé normy, jakie nalezy odpowiednio stosowaé¢ do kampanii promocyjnej, to ich
nieprzestrzeganie nie podlega zadnym sankcjom, poniewaz nie mozna stosowaé przepisoOw
karnych zawartych w Kodeksie ,,odpowiednio”, tym bardziej ze w ustawie o OIU z 1999 r.
nie ma w tym zakresie zadnego odestania. W tej sytuacji zaistniala konieczno$¢ opracowania
odrebnych przepisow regulujacych kampani¢. Definiuje si¢ ja jako informowanie o tresci
projektu ustawy stanowigcej przedmiot OIU, wyjasnianie przez komitet potrzeby i celu
projektu oraz zachgcanie do poparcia projektu. Z zakresu dzialan prowadzonych w ramach
kampanii promocyjnej wylaczono jednak nieodptatne udostepnianie za pomoca Srodkow
komunikacji elektronicznej informacji o komitecie 1 tresci projektu stanowigcego przedmiot
dotyczy¢ bedzie udostepniania tych informacji w mediach spotecznosciowych, stanowigcych
powszechng forma komunikowania si¢ obywateli. Znaczna czg$¢ przepisow w rozdziale
dotyczacym kampanii promocyjnej powstala przez odpowiednie modyfikowanie przepisow
dotyczacych kampanii wyborczej. Stad podobny jest katalog wprowadzanych zakazow,
ktadacych nacisk na zbieranie poparcia bez dodatkowych ,,zach¢t” materialnych lub naciskow

oraz nieprowadzenie kampanii promocyjnej w instytucjach publicznych.

Na komitet naktada si¢ takze obowigzki w zakresie oznaczania materiatow promocyjnych i
wprowadza zasade, ze kampania moze by¢ prowadzona przez osoby trzecie wylacznie z
upowaznienia komitetu. Za naruszenie przepisoOw dotyczacych kampanii promocyjnej

przewidziano sankcje karne opisane w cz¢$ci uzasadnienia dotyczacej rozdziatu 7.

Finansowanie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej

Kolejng problematyczng kwestia na gruncie obecnie obowigzujacych przepisow jest
pozyskiwanie 1 wydatkowanie §rodkdw przez komitety. Mimo tego, ze komitety posiadaja
osobowo$¢ prawng i moga pozyskiwaé $rodki finansowe, w praktyce nie korzystajg z tych
mozliwo$éci, a ich dziatania finansowane sg de facto z prywatnych s$rodkow o0sob
zaangazowanych w inicjatywe lub przez fundacje, stowarzyszenia czy inne organizacje
pozarzadowe. Dzieje si¢ tak dlatego, ze komitety nie posiadaja wlasciwego zaplecza
fachowego, a przepisy o pozyskiwaniu $rodkow nie odpowiadaja ich specyfice
organizacyjnej. Istnieje wigc oczywista potrzeba rozwinigcia uregulowan w tym zakresie. W

rozdziale 6 nowej ustawy zapisano, ze komitet chcacy pozyskiwa¢ 1 wydatkowac Srodki
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finansowe musi powota¢ petnomocnika finansowego, spetniajacego wymogi do prowadzenia
ksigg rachunkowych, ktéry prowadzi rachunkowo$¢ na zasadach okreslonych dla jednostek
nieprowadzacych dziatalno$ci gospodarczej. Zapewni to odpowiednig fachowos¢ gospodarki
finansowe] komitetu. Tym bardziej, ze na wzér komitetow wyborczych dzialajacych w
wyborach powszechnych pelnomocnik finansowy bedzie ponosit odpowiedzialno$¢ za
zobowigzania komitetu. Biorgc pod uwage takie wymogi, ustawa zastrzega, ze
petnomocnikiem nie musi by¢ czlonek komitetu, co zapewni pozyskanie osoby o

odpowiednich kompetencjach.

Doprecyzowane 1 rozwinigte zostaly przepisy regulujace katalog zrodet dochoddéw, jak i
formy przekazywania §rodkow na rzecz komitetu, zachowujac dotychczasowe ograniczenie,
ze $rodki finansowe 1 materialne moga przekazywac na rzecz komitetu jedynie osoby fizyczne
zamieszkale w Polsce 1 osoby posiadajace obywatelstwo polskie, mieszkajace za granica.
Wprowadzono limit wptat na rzecz komitetu — jedna osoba nie moze wptaci¢ wigcej niz
trzykrotno$§¢ przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w sektorze przedsigbiorstw,

oglaszanego przez Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego za rok poprzedni.

Uszczegolowiono, obecnie niestosowane, przepisy upowazniajace komitet do prowadzenia
zbidrek publicznych bez obowigzku uzyskania pozwolenia. Zmiang, ktora powinna korzystnie
wplyna¢ na pozyskiwanie srodkow przez komitety, jest dodanie mozliwosci wplaty w ramach
zbiorki przelewem lub za pomoca karty ptatniczej na rachunek bankowy komitetu, w tym za
posrednictwem systemu teleinformatycznego. Oznacza to, ze w praktyce komitety beda
mogly prowadzi¢ zbidrki w systemie zblizonym do ,,crowdfundingu”. Ta nowoczesna forma
pozyskiwania §rodkoéw zacheci do wspierania inicjatyw obywatelskich. Jest ona tez dogodna z
racji tego, ze w jej ramach mozna planowa¢ wysokos¢ srodkéw, jakie chee si¢ pozyskac, co
ma znaczenie przy zatozeniu, ze kwoty potrzebne na kampani¢ promocyjna nie musza by¢
duze, a niewydatkowanie pozyskanych $rodkow bedzie skutkowalo obowigzkiem przekazania

ich na cele charytatywne.

Zachowana i1 rozwini¢ta zostata zasada jawnosci. Sprawozdania finansowe ujawniane beda na
Portalu (obecnie na koszt komitetu w ogdlnopolskim dzienniku), a za ich opracowanie i
przekazanie ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych bedzie odpowiedzialny

petnomocnik finansowy.
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Rozwigzanie komitetu

Komitet ulegal bedzie rozwigzaniu po uptywie 3 miesigcy od dnia zakonczenia postepowania
ustawodawczego lub wydania postanowienia Marszatka Sejmu o odmowie nadania biegu
projektowi ustawy lub postanowienia Sadu Najwyzszego uwzgledniajacego skarge na
postanowienie o odmowie nadania biegu projektowi ustawy. Rozwigzanie nastgpi réwniez po
bezskutecznym uptywie terminu na zebranie poparcia przez 100 000 obywateli. W art. 36 ust.
3 wprowadza si¢ jako norm¢ ustawowa wystepujaca juz obecnie praktyke, ze w przypadku
rozwigzania komitetu w sytuacji, gdy wykazy poparcia z wiasnorgcznymi podpisami
obywateli nie zostaty przekazane do Marszatka Sejmu, pelnomocnik komitetu przekazuje je
do Kancelarii Sejmu celem ich zniszczenia, co ma znaczenie ze wzgledu na potrzebe ochrony

danych osobowych tam si¢ znajdujacych.

Przepisy karne

Obecna ustawa zawiera jedynie przepisy karne dotyczgce naruszen zakazu przeszkadzania w
wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez uzywanie przemocy, grozb bezprawnych lub
podstepu albo zakazu naduzywania stosunku zaleznoSci 1 wywierania wplyw na jej
wykonywanie. W zwigzku z dodaniem przepisow bezposrednio ksztattujagcych obowigzki i
zakazy zwigzane z prowadzeniem kampanii promocyjnej nalezy wprowadzi¢ dodatkowe
przepisy karne. W wigkszosci — co do przestanek odpowiedzialnosci 1 wysokosci sankcji — sa
one wzorowane na odpowiednich przepisach karnych zwigzanych z naruszaniem przepisoOw

regulujacych kampanie wyborcza w wyborach powszechnych.

Zmiany w przepisach, przepisy przejsciowe i koncowe

W ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji dodaje si¢ nowy art. 23b,
zobowigzujacy jednostki publicznej radiofonii i telewizji do stwarzania komitetowi OIU,
ktory zebrat co najmniej 50 000 elektronicznych deklaracji poparcia, mozliwosci
nieodptatnego informowania o prowadzonym przez ten komitet zbieraniu poparcia projektu
ustawy. Moze to nastegpowaé przez udostepnienie czasu przeznaczonego na

rozpowszechnianie nieodptatnie audycji promocyjnych oraz debat poswigconych
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obywatelskim projektom albo przygotowaniu i emisji audycji promocyjnych oraz debat

poswieconych obywatelskim projektom ustaw, uwzgledniajac typ i rodzaj nos$nika zapisu
audycji promocyjnych. Szczegély organizacyjne i techniczne ma okre§la¢ rozporzadzenie
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji. To rozwigzanie podobne jest do juz istniejacego
mechanizmu udostepniania czasu antenowego dla organizacji pozytku publicznego.
Rozszerzenie tego mechanizmu na OIU bedzie mialo takze pozytywny wplyw na rozwoj tej

instytucji aktywnosci obywatelskie;j.

Art. 48 nowelizuje ustawe z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodplatnej pomocy prawnej,
nieodplatnym poradnictwie obywatelskim oraz edukacji prawnej jako konsekwencje
wprowadzenia mozliwo$ci korzystania przez komitety z nieodptatnej pomocy prawnej przy
opracowywaniu projektu ustawy. Ustala on tryb zawarcia umowy w tej sprawie i limit kwoty
pomocy. Jak zaznaczono powyzej, chodzi o zapewnienie odpowiedniej jakos$ci legislacyjnej

projektow zglaszanych w ramach OIU.

Ze wzgledu na zakres zmian — w tym dotyczacych trybu postepowania z projektami —
zwigzanych z wejsciem w zycie nowej ustawy, konieczny jest przepis przesadzajacy, ze do
komitetow inicjatywy ustawodawczej utworzonych przed dniem jej wejScia w Zycie oraz
projektéw wniesionych w ramach OIU do Marszatka Sejmu przed tym dniem stosowac si¢

beda przepisy dotychczasowe.

Projekt zaktada, ze ustawa wejdzie w zycie po uptywie 6 miesigcy od dnia ogloszenia.
Wydhizony okres vacatio legis zwiazany jest z koniecznoscia podjgcia szeregu dziatan z tym
zwigzanych. Przede wszystkim nalezy tu wymieni¢ utworzenie Portalu oraz wydanie

rozporzadzen niezbgdnych do stosowania przepisOw ustawy.

W zwigzku z wejsciem w zycie ustawy konieczne bedzie wydanie trzech rozporzadzen.

W rozporzadzeniu na podstawie art. 14 ust. 4 Prezes Rady Ministrow okresli, w drodze
rozporzadzenia, wzor wykazu o0sOb popierajacych projekt oraz sposdéb udostepniania
formularza elektronicznej deklaracji poparcia projektu ustawy w Portalu, a takze Srodki
identyfikacji elektronicznej w rozumieniu przepisOw o uslugach zaufania oraz identyfikacji
elektronicznej, stuzace do uwierzytelniania deklaracji. Wzor wykazu powinien by¢ podobny
do wykazu okreslonego na podstawie dotychczasowych przepiséw, z tym ze nie begdzie on
zawieral danych o miejscu zamieszkania osoby udzielajacej poparcia. Natomiast tres¢

deklaracji 1 $rodki identyfikacji powinny by¢ dobrane w ten sposéb, aby utatwia¢ ztozenie
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deklaracji, uwzgledniajac jednolito$¢ informacji zawartych w wykazie i formularzu, a takze
mozliwo$¢ jednoznacznej identyfikacji osoby udzielajacej poparcia projektowi ustawy.

Na podstawie art. 35 ust. 6 minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych okresli, w
drodze rozporzadzenia, szczegdtowy zakres danych zawartych w sprawozdaniu finansowym
oraz jego wzér, majagc na uwadze wyodrgbnienie danych o poszczegdlnych rodzajach
dochodow 1 wydatkow. Rozporzadzenie w poréwnaniu z obecnie obowigzujagcym powinno
uwzglednia¢ obowigzki pelnomocnika finansowego oraz zmiany w zakresie katalogu zrodet
dochodu komitetu.

Na podstawie dodanego w ustawie z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji art. 23b
ust. 2 Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji okresli, w drodze rozporzadzenia, tryb
postgpowania zwigzanego z nieodptatnym informowaniem o prowadzonym przez komitet
zbieraniu poparcia projektu ustawy, w tym sposéb przygotowania i emisji audycji oraz czas
przeznaczony na ich rozpowszechnianie. Rozwigzania przyjete w rozporzadzeniu powinny
odpowiada¢ zakresowi regulacji stanowigcych przedmiot projektu i umozliwia¢ rzetelne
przekazywanie informacji o OIU. Typ i rodzaj no$nika zapisu audycji promocyjnych, a takze
dostepnos¢ audycji dla obywateli, powinny by¢ dostosowane do specyfiki dzialalnosci

komitetu i jego kampanii promocyjnej.

3. Skutki spoleczne, gospodarcze, finansowe i prawne

Wejscie w zycie ustawy przyniesie pozytywne skutki spoteczne. Korzystnie wptynie na
rozwoj aktywno$ci obywatelskiej, zwiekszy partycypacje obywateli w procesie stanowienia
prawa. Przy zalozeniu, ze zwigkszy si¢ liczba projektow ustaw przyjmowanych z
bezposredniej inicjatywy obywateli, zwigkszy si¢ ogdlna swiadomos$¢ ogotu spoteczenstwa o
mechanizmach ustrojowych, co przetozy si¢ na realny wzrost kapitalu spotecznego
stanowigcego najlepsza bazg dobrze funkcjonujacego panstwa. W dluzszej perspektywie
czasowe] moze si¢ zwigkszy¢ zaufanie do postéw, senatorow i parlamentu. Jak podkresla
Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju: dzis juz powszechnie akceptowalne jest
przekonanie, ze wprawdzie wzrost gospodarczy jest bardzo wazny, ale poprawa jakosci Zycia
obywateli jest rownie istotna. To znalezienie (...) odpowiedniej rownowagi pomigdzy
demokracjq a kapitalizmem, pomiedzy rynkiem a spoteczenstwem, jest dzis tym wyzwaniem, z
ktorym mierzy si¢ wiele spoteczenstw Europy Zachodniej, czy szerzej — zachodniego swiata.
Stad wlasnie wspieranie demokracji poprzez ulatwianie i uczenie aktywnos$ci obywatelskiej

pozwoli na zachowanie rownowagi w panstwie. Aktywnos¢ obywatelska jako jedna z cnot
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obywatelskich powinna by¢ bardzo pozadana przez wiadz¢. Kazdy obywatel powinien mie¢
wplyw na to, co dzieje si¢ w kraju; sam — wedlug swoich mozliwo$ci — probowaé zmieni¢
kwestie, ktore tego wymagaja.

Ustawa nie wywota bezposrednio zadnych skutkéw gospodarczych.

Wejscie w zycie ustawy nie spowoduje skutkéw finansowych poza budzetem panstwa, z
wyjatkiem realizacji zadan wynikajagcych ze zmian do ustawy o radiofonii i telewizji.
Projektodawcy nie posiadaja jednak danych o kosztach udostgpniania anteny mediow
publicznych dla komitetéw OIU. Nalezy jednak podkresli¢, ze koszty te moga wystapi¢ tylko
sporadycznie.

Biorac pod uwagg przepis przejsciowy, ustawa nie spowoduje zadnych skutkow prawnych dla

podmiotdéw, ktorych dotyczy.

4. Skutki dla budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Ustawa nie wywota zadnych skutkow finansowych dla budzetu jednostek samorzadu
terytorialnego.

Nalezy zatozy¢, ze natozenie nowych zadan przez Marszatka Sejmu 1 Kancelari¢ Sejmu moze
nastapi¢ w ramach dotychczasowych $rodkow budzetowych. W zwigzku z tym, Ze obecnie
weryfikacja wykazow z wlasnorgcznymi podpisami obywateli wymaga ponoszenia
dodatkowych wydatkéw na wynagrodzenie osob wykonujacych te czynnosci, a koszt
weryfikacji poparcia sktadanego droga elektroniczng bedzie znacznie nizszy, wydatki
Kancelarii Sejmu z tym zwigzane mogg by¢ nizsze w pordéwnaniu ze stanem obecnym.
Odrebnym skutkiem budzetowym moga by¢ koszty pokrycia przejazdow 1 noclegdw
przedstawicieli komitetu OIU w parlamentarnym procesie ustawodawczym. Nalezy jednak

zatozy¢, ze beda mialy one znaczenie marginalne.

5. Inne kwestie i o§wiadczenia wymagane Regulaminem Sejmu
Kwestie regulowane projektowang ustawg nie sg objete prawem Unii Europejskie;.

Projekt nie wymaga przedstawienia wlasciwym organom i instytucjom Unii Europejskiej,
wtym Europejskiemu Bankowi Centralnemu, w celu uzyskania opinii, dokonania
powiadomienia, konsultacji albo uzgodnienia.
Projektowana ustawa nie ma bezposredniego wptywu na dziatalno$¢ mikro, matych i srednich
przedsigbiorcow.
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Projekt nie zawiera przepiséw technicznych w rozumieniu rozporzadzenia Rady Ministrow

z dnia 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposobu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji

norm i aktow prawnych (Dz. U. poz. 2039 oraz z 2004 r. poz. 597), w zwiazku z tym nie
podlega notyfikacji.
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